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PARECER DE PLENARIO PELAS COMISSOES DE FINANCAS E
TRIBUTACAO E DE CONSTITUICAO E JUSTICA E DE
CIDADANIA AO PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 11, DE
2020

PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR N° 11, DE 2020
Apensados: PLP n°® 16/2021 e PLP n°® 23/2021

Prevé a apuracdo do ICMS-substituicéo
relativo ao diesel, etanol hidratado e a
gasolina a partir de valores fixos por unidade
de medida, definidos na lei estadual.

Autor: Deputado EMANUEL PINHEIRO
NETO

Relator: Deputado DR. JAZIEL

| - RELATORIO

O Projeto de Lei Complementar (PLP) n° 11, de 2020, de
autoria do Deputado Emanuel Pinheiro Neto, prevé que o ICMS-substituicdo
relativo ao Oleo diesel, ao etanol hidratado e a gasolina sera apurado a partir de
valores fixos por unidade de medida definidos na lei estadual, os quais deverdo
ser inferiores aos precos médios desses combustiveis apurados pelo 6rgao
federal competente.

Além disso, assegura ao contribuinte substituido a restituicao
do excesso de ICMS exigido por substituicdo tributaria “para frente”, na
hipotese em que a operagdo final resultar em valores inferiores aqueles

utilizados para efeito de incidéncia do imposto.

Segundo a justificativa do Autor, o objetivo do Projeto é
possibilitar a estabilizacdo e a reducéo dos pre¢os dos combustiveis. Em seu

entender, a atual sistematica de apuracdo do ICMS-combustiveis gera
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distorcbes e enriguecimento injustificado do Estado, pois o valor tabelado

frequentemente é superior ao valor da operacéo efetivamente ocorrida.

A proposicéo, foram apensados o PLP n° 16/2021, de autoria
do Poder Executivo, ao qual foram apresentadas quatro Emendas de Plenario,
e o PLP n° 23/2021, de autoria do Deputado Léo Moraes.

O PLP n° 16/2021 define os combustiveis e lubrificantes sobre
0s quais o ICMS ser& exigido uma uUnica vez, mediante aliquotas especificas,
uniformes no territério nacional, definidas mediante deliberacdo dos Estados e
do Distrito Federal no ambito do Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ).

De acordo com o Projeto, o imposto sera devido pelo produtor
ou equiparado, por ocasido da saida do seu estabelecimento, ou pelo
importador, no desembarago aduaneiro, cabendo aos Estados e ao Distrito
Federal a disciplina da matéria no ambito do CONFAZ.

Relativamente as Emendas de Plenario apresentadas ao
referido Projeto, (i) a Emenda n° 1 traz disposi¢cdes sobre a substituicdo
tributaria e as obrigacdes acessoérias do ICMS; (ii) a Emenda n°® 2 prevé que as
aliquotas do ICMS monofasico incidente sobre os lubrificantes sera ad valorem;
(iif) a Emenda n° 3 exclui da incidéncia monofasica do imposto o gas natural e
os demais hidrocarbonetos gasosos combustiveis; e (iv) a Emenda n° 4 veda a
alienacao de unidades de producao de combustiveis da Petrobras até que seja
publicada lei que defina a politica nacional de preco de combustiveis.

O PLP n° 23/2021 define que os coeficientes de reducao da
Contribuicdo para o PIS/Pasep e da Contribuicdo para o Financiamento da
Seguridade Social (COFINS) incidentes sobre o0s combustiveis serdo
reajustados periodicamente em funcéo das alteracbes das aliquotas de ICMS;

e incorpora ao seu texto dispositivos do PLP n° 16, de 2021.

Os Projetos foram inicialmente distribuidos as Comissdes (i) de
Financas e Tributacéo (CFT), para analise do seu mérito e da sua adequacao e

compatibilidade financeira e orcamentaria; e (ii) de Constituicdo e Justica e de
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Cidadania (CCJC), para andlise da sua constitucionalidade, juridicidade e

técnica legislativa.

Contudo, posteriormente foi aprovado requerimento de

urgéncia, estando a matéria pronta para apreciacdo em Plenario.

E o relatorio.

II - VOTO DO RELATOR

Senhoras e Senhores, 0s Projetos em analise nao sao apenas
modificacdes no regime de tributacdo dos combustiveis, sdo uma necessaria
resposta do Congresso Nacional a sociedade quanto as sucessivas elevacdes

dos precos desses produtos.

De acordo com a apuragdo mais recente realizada pela
Agéncia Nacional do Petroleo (ANP)!, os tributos federais e estaduais
respondem por cerca de 44% do preco da gasolina. Portanto,
independentemente das discussdes sobre a politica de precos praticada pela
Petrobras, ndo ha como negar que a carga tributaria é decisiva para o elevado

custo dos combustiveis.

Além disso, como o ICMS é um imposto estadual, os
combustiveis atualmente estéo sujeitos a 27 legislacdes estaduais, com regras,
aliquotas e critérios diferenciados para cada produto. Essa sistematica gera um
alto custo de cumprimento de obrigacdes acessorias tributarias para o setor, 0

gual acaba sendo repassado ao consumidor.

A meu ver, o grande mérito dos projetos em analise € recorrer
a tributagcdo racional e economicamente eficiente para possibilitar a

estabilizacdo e até mesmo a reducao dos precos desses produtos.

L' A ANP disponibiliza informa¢Bes sobre a composicdo e a estrutura de formacdo de pregcos dos
combustiveis no seguinte endereco eletrnico: https://www.gov.br/anp/pt-br/assuntos/precos-e-defesa-
da-concorrencia/precos/composicao-e-estruturas-de-formacao-dos-precos.
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Atualmente, a evaséo fiscal de ICMS no setor, que ocorre
preponderantemente na fase de distribuicdo, é estimada em impressionantes

R$ 7 bilhdes por ano.

Os projetos, por sua vez, propdem que 0 imposto seja exigido
apenas do produtor ou importador, por um valor fixo, definido em reais por litro,
medida que praticamente inviabiliza a sonegacéao fiscal do ICMS, possibilitando
a reducdo efetiva de aliguotas sem perda significativa de arrecadacéo.
Ademais, tais alteracbes reduzem muito expressivamente 0s custos de

conformidade tributéria incorporados aos precos.

De outro lado, sob a perspectiva econémica, nos parece que,
em razdo da baixa elasticidade desses produtos, a oscilacdo dos seus precos
finais ao consumidor também parece colaborar para a referida alta. Isso
porque, quando a cotagéo do barril do petréleo sobe, tal aumento é incorporado
ao preco do combustivel. Contudo, quando o valor do barril de petréleo é
reduzido, essa diminuicdo, apesar de ser repassada aos distribuidores e

revendedores, ndo é percebida pelo consumidor na bomba.

Registre-se que essa oscilacdo de precos dos combustiveis é
uma realidade em todo o mundo. Ela ocorria e ocorrera independentemente da
implementacdo de um controle estatal mais rigido sobre a politica de precos
desses produtos, simplesmente porque, mesmo sem a adoc¢do de critérios de
paridade, ndo ha viabilidade econémica de se desvincular de forma significativa
os referidos precos da cotagdo do barril do petréleo.

Em contrapartida, a ingeréncia estatal sobre o setor
compromete a sua competitividade e a sua eficiéncia econbmica,
proporcionando, no médio e longo prazo, desinvestimento e elevacéo
permanente de precos. Assim, eventuais reducdes artificialmente impostas pelo
Estado sdo meramente temporarias e possuem efeitos colaterais para o
consumidor e para a economia que superam em muito os seus beneficios

transitorios.
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Por isso, o mecanismo mais eficiente para o controle dos
precos dos combustiveis - até mais do que a implementacao de intervencdes
estatais localizadas - € a estabilizacdo efetiva de parte expressiva de seu
custo, mediante a exigéncia de tributos por um valor fixo, minimizando-se,

assim, essas alteracoes de precos.

Com tais consideracdes, passamos a analise técnica das

proposicoes relatadas.

I1.1 — Adequacdo financeira e orcamentaria

O art. 1°, 81°, da Norma Interna da Comissao de Financas e
Tributacdo (NI/CFT) define como compativel “a proposicdo que néo conflite
com as normas do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias, da lei
orcamentéria anual e das demais disposicbes legais em vigor” e como
adequada “a proposicdo que se adapte, se ajuste ou esteja abrangida pelo
plano plurianual, pela lei de diretrizes orcamentérias e pela lei orcamentéaria

anual’.

Da andlise do PLP n° 11, de 2020, do PLP n° 16, de 2021, e
das Emendas de Plenério n°® 1 a 4 apresentadas a esse Projeto, observa-se
que a matéria neles tratada nao tem repercussao direta no Orcamento da
Unido, o que torna aplicaveis ao caso o art. 32, X, “h”, do Regimento Interno
desta Casa, que dispbe que somente as proposi¢cdes que “importem aumento
ou diminuicdo de receita ou de despesa publica” estdo sujeitas ao exame de
compatibilidade ou adequacéo financeira e orcamentaria; e o art. 9° da NI/CFT,
que determina que, quando a matéria ndo tiver implicacbes orgamentaria e
financeira, se deve “concluir no voto final que a comissao néo cabe afirmar se a

proposicéo € adequada ou ndo”.

Por outro lado, em relagédo ao PLP n° 23, de 2021, verifica-se
que 0s seus arts. 1°, 2° e 7° modificam a legislacao relativa a Contribuicdo para
0 PIS/IPASEP e a COFINS, de modo a possibilitar a reducéo de receitas da
Unido.
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N&o houve, contudo, a necessaria apresentacdo de estimativa
do impacto orcamentario e financeiro da proposta e nem a respectiva medida
compensacao, conforme exigido pelo art. 125 da Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2021 (Lei n° 14.116/2020), pelo art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101/2000) e pela Sumula n° da
CFT, o que torna a referida proposicdo incompativel e inadequada
orcamentaria e financeiramente, em que pese 0sS nobres propdsitos que

nortearam a sua elaboracgéao.

Optamos, porém, por sanear o referido vicio referido, mediante
a exclusdo, do PLP n° 23, de 2021, das disposi¢cdes referentes a forma de
calculo de contribuicbes sociais, mantendo apenas o conteudo relativo ao
ICMS.

1.2 — Mérito

Em relacdo ao mérito, somos favoraveis a proposta prevista no
PLP n° 16, de 2021, e no PLP n° 23, de 2021, a qual busca instituir sistematica
monofésica de recolhimento do ICMS sobre combustiveis e lubrificantes, na
qual o imposto incide por meio de aliquotas uniformes fixadas por unidade de
medida, nos moldes da legislacdo da CIDE-combustiveis e das Contribuices
para o Financiamento da Seguridade Social (COFINS) e para o PIS/PASEP

incidentes sobre esses produtos.

Entendemos que esse modelo, que encontra expressa previsao
no art. 155, § 2°, XIl, “h”, §§ 4° e 5°, da Constituicdo Federal, colaborara para a
simplificagdo do complexo sistema de exigéncia do ICMS-combustiveis,
atualmente regulada pelo Convénio ICMS n° 110/2007, bem como para uma

maior estabilidade aos precos dos combustiveis praticados no Brasil.

Nos moldes do referido Convénio, como regra, o ICMS
incidente sobre a revenda das aludidas mercadorias tem sido exigido pelos

Estados, por substituicao tributaria “para frente”, diretamente de produtores,
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importadores ou distribuidores, sendo o imposto calculado com base nos

precos médios ponderados a consumidor final, apurados quinzenalmente.

Esse mecanismo de incidéncia do ICMS acaba por onerar
muito significativamente o setor de combustiveis, pois o calculo do imposto
recolhido na origem por antecipacado depende do destino final da mercadoria,

considerando as operacdes entre os diversos agentes econdmicos.

Além disso, a oscilacdo quinzenal do valor do imposto colabora
negativamente para a estabilizacdo dos precos dos combustiveis, na medida
em que ele responde por uma parcela muito significativa do custo desses
produtos. A titulo de exemplo, o ICMS representa, em média, 28,5% do preco

da gasolina, conforme dados da ANP.

A nosso ver, as propostas em analise colaboram para a
resolucdo desses problemas. Isso porque a previsao da incidéncia do imposto
por valores fixos e uniformes, definidos em reais por unidade de volume, faz
com que as futuras movimentacées do combustivel ou lubrificante vendido pelo

produtor deixem de repercutir no célculo do imposto.

Ademais, em razao da significativa participacado dos impostos e
contribuicdes no custo dos combustiveis, entendemos que o tabelamento do
montante dos referidos tributos colabora para neutralizar, ainda que
parcialmente, os efeitos da flutuagcdo do preco internacional do petrdleo no

preco dos aludidos produtos.

Por essas razoes, entendemos que o PLP n° 16, de 2021, e o
PLP n° 23, de 2021, devem ser aprovados, na forma do Substitutivo anexo a
este parecer, no qual introduzimos modificagbes pontuais objetivando o

aperfeicoamento das proposicoes.

Nesse sentido, optamos pela exclusdo das seguintes
mercadorias do rol de combustiveis e lubrificantes sujeitos a incidéncia

monofésica do ICMS:
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(i) dos lubrificantes, cuja diversidade de produtos e de precos
torna inadequado e ineficiente 0 modelo de tributacdo mediante

aliquotas especificas, previsto nos Projetos;

(i) do gés natural e dos demais hidrocarbonetos gasosos,
porque (a) eles geralmente ndo estdo sujeitos ao regime de
antecipacdo do ICMS mediante apuracdo de precos finais ao
consumidor, (b) porque tais produtos recorrentemente s&o
destinados a utilizacédo por determinados segmentos industriais
sujeitos a regimes diferenciados de tributacdo, como as
termoelétricas, bem como (c) porque 0s proprios
representantes do setor de combustiveis tém defendido essa
exclusdo, por entender que o0 modelo ndo sera

economicamente eficiente ou vantajoso; e

(iii) do querosene, cuja inclusdo no regime monofasico poderia
acarretar impactos indesejados sobre o segmento de transporte
aéreo, especialmente porque muitos Estados atualmente
concedem beneficios fiscais na aquisicdo desse combustivel
por companhias aéreas, 0s quais seriam suprimidos pela

sistematica monofasica.

Por outro lado, entendemos que é fundamental a definicdo de
quérum especifico para que o CONFAZ delibere sobre as regras relativas ao
regime monofasico de apuracdo do ICMS, evitando-se discussfes sobre a
necessidade de observancia da unanimidade prevista no art. 2°, § 2°, da Lei
Complementar n® 24/1975 para a regulamentacdo do referido modelo de

exigéncia do imposto.

Quanto ao tema, em relacdo ao aspecto mais sensivel do
Projeto, que é a definicdo das aliquotas do ICMS, optamos por estabelecer o
quérum qualificado de 2/3 dos Estados federados e de 1/3 das unidades
integrantes de cada uma das regides do pais, o qual foi adotado com sucesso
pela recente Lei Complementar n® 160/2017. Em relagdo as demais questdes,

adotamos o quérum da maioria absoluta das unidades federadas, com o
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objetivo de facilitar a operacionalizacdo dessa nova sisteméatica de cobranca do

imposto.

Por fim, cabe ressaltar que entendemos relevantes as
modificagdes promovidas pelo PLP n° 11, de 2020, e pela Emenda de Plenério
n° 4 na legislacdo geral do ICMS. Contudo, considerando que a matéria
principal em analise € relevante, urgente e sensivel, optamos por concentrar
nossos esforcos na aprovacdo e no aperfeicoamento da regulamentacdo do

regime monofasico de cobranga do ICMS-combustiveis.

I1.3. — Constitucionalidade, juridicidade e boa técnica legislativa

Quanto a constitucionalidade formal, nao vislumbramos
maculas no PLP n° 10, de 2020, no PLP n° 16, de 2021, nas Emendas de
Plenario n°s 1 a 4 a ele apresentadas, no PLP n°® 23, de 2021, ou no
Substitutivo da CFT anexado a este parecer, pois tratam de temas sujeitos pela
Constituicao Federal a competéncia legislativa da Unido (arts. 24, 1, 146, Ill, e
155, § 2° X, “b”) e a disciplina do Congresso Nacional, por meio de lei

complementar, com sanc¢éo do Presidente da Republica (art. 48).

Relativamente a constitucionalidade material das Emendas,
dos Projetos e do Substitutivo referidos, entendemos que as medidas

propostas nao conflitam com qualquer dispositivo constitucional.

Esclarecemos ademais que eles atendem ao requisito da
juridicidade e da legalidade, pois se amoldam aos principios maiores que
informam a ordem juridica, sendo, ainda, adequados e necessarios em relacao

ao ordenamento posto.

Por fim, a redagcao das Emendas, dos Projetos e do Substitutivo
apresenta boa técnica legislativa e obedece ao disposto na Lei Complementar
n° 95, de 1998.
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1.4 — Conclusdo

Ante o0 exposto, no ambito da Comissdo de Financas e

Tributacéo, somos:

() pela ndo implicagdo financeira ou orgcamentéria da matéria
em aumento ou diminuicdo da receita e da despesa publica da
Unido, ndo cabendo pronunciamento quanto a adequacgao
financeira ou orcamentaria do PLP n° 11, de 2020, do PLP n°
16, de 2021, de suas Emendas de Plenario n°s 1 a 4, e do PLP
n® 23, de 2021, observados, nesse ultimo caso, 0s ajustes

propostos neste parecer; e,

(i) no mérito, pela aprovacao do PLP n° 16, de 2021, do PLP n°
23, de 2021, e das Emendas de Plenario n°® 2 e n°® 3, na forma
do Substitutivo anexo, e pela rejeicao do PLP n° 11, de 2020, e
das demais Emendas de Plenério referidas.

Na Comisséo de Constituicdo e Justica e de Cidadania, somos
pela constitucionalidade, juridicidade e boa técnica legislativa do PLP n° 11, de
2020, do PLP n° 16, de 2021, das suas das Emendas de Plenario n°s 1 a 4, do
PLP n° 23, de 2021, e do Substitutivo da CFT apresentado juntamente com

este parecer.

Sala das SessoOes, em de de 2021.

Deputado DR. JAZIEL
Relator
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SUBSTITUTIVO AOS PROJETOS DE LEI COMPLEMENTAR N°
16, DE 2021, E 23, DE 2021

Define os combustiveis sobre os quais
incidirhA uma Uunica vez o Imposto sobre
Operacdes relativas a Circulacdo de
Mercadorias e Prestacdo de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e
de Comunicacgdao, ainda que as operacgoes se
iniciem no exterior.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° Esta Lei Complementar define os combustiveis sobre os
quais incidird uma Unica vez o Imposto sobre Operacgdes relativas a Circulacédo
de Mercadorias e Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacao - ICMS, ainda que as opera¢fes se iniciem
no exterior, nos termos do disposto no art. 155, § 2°, inciso Xll, alinea "h", da
Constitui¢ao.

Art. 2° Os combustiveis sobre os quais incidira uma Unica vez

o ICMS, qualquer que seja sua finalidade, sdo os seguintes:
| - gasolina;
Il — bleo diesel;
[l - &lcool combustivel,
IV - 6leos combustiveis;
V - coques, de petroleo e de minerais betuminosos;
VI - residuos de 0Oleos, de petréleo e de minerais betuminosos;

VIl - hidrocarbonetos liquidos derivados de petréleo e
hidrocarbonetos liquidos derivados de gas natural que possam ser utilizados
em mistura mecanica para a producdo de gasolinas ou de diesel, de acordo

com as normas estabelecidas pela Agéncia Nacional do Petroleo;
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VIII - biodiesel; e

IX - gas liquefeito de petréleo — GLP, inclusive o oriundo do

processamento de gas natural.

Paragrafo Unico. A incidéncia do imposto de que trata o inciso
VII do caput ndo alcangca a nafta petroquimica importada ou adquirida no
mercado interno por centrais petroquimicas, na hipotese de a producdo
residual de gasolina e diesel ser inferior a doze por cento do volume total de
producédo decorrente da nafta adquirida.

Art. 3° Para a incidéncia do ICMS nos termos do disposto

nesta Lei Complementar, sera observado o seguinte:

| - ndo se aplicara o disposto no art. 155, § 2°, inciso X, alinea

"b", da Constituicao;

Il - nas operagBes com os combustiveis derivados de petroleo,

0 imposto cabera ao Estado onde ocorrer o consumo; e

Il - as aliguotas do imposto serdo definidas mediante
deliberag&o dos Estados e Distrito Federal, nos termos do art. 155, § 2°, inciso
Xll, alinea "g", da Constituicdo, observado o seguinte:

a) serdo uniformes em todo o territdrio nacional e poderao ser

diferenciadas por produto;
b) serdo especificas, por unidade de medida adotada; e

c) poderao ser reduzidas e restabelecidas no mesmo exercicio
financeiro, observado o disposto no art. 150, caput, inciso lll, alinea "c" da

Constituicao.

Art. 4° Sao contribuintes do ICMS incidente nos termos do
disposto nesta Lei Complementar o produtor e aqueles que |he sejam

equiparados e o importador dos combustiveis.
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Paragrafo uUnico. O disposto no caput alcanca inclusive as
pessoas que produzem combustiveis de forma residual, os formuladores de
combustiveis por meio de mistura mecanica e as bases das refinarias de

petroleo.

Art. 5° Considera-se ocorrido o fato gerador do ICMS incidente

nos termos do disposto nesta Lei Complementar no momento:

| - da saida dos combustiveis, de que trata o art. 2°, do
estabelecimento do contribuinte, de que trata o art. 4°, nas operacdes ocorridas

no territério nacional; e

Il - do desembaraco aduaneiro dos combustiveis, de que trata

0 art. 2°, nas operacdes de importacao.

Art. 6° A base do calculo do imposto sera a unidade de medida
adotada na operacao multiplicada pela quantidade de unidades objeto da
operacao.

Art. 7° Os Estados e o Distrito Federal disciplinaréo o disposto
nesta Lei Complementar mediante deliberacdo nos termos do art. 155, § 2°,
inciso Xll, alinea "g", da Constituicdo, no prazo de noventa dias, contado da
data de publicacéo desta Lei Complementar, observado que:

| - poderdo ser estabelecidas equiparacfes a produtores dos
produtos mencionados no art. 2° para fins de incidéncia do ICMS nos termos

do disposto nesta Lei Complementar;

Il - podera ser atribuida a contribuinte do imposto ou a
depositario a qualquer titulo a responsabilidade pela retencdo e recolhimento

do ICMS incidente nos termos do disposto nesta Lei Complementar; e

[l - podera ser instituida camara de compensacao dos Estados
e do Distrito Federal com atribuicdes relativas aos recursos arrecadados em
decorréncia da incidéncia do ICMS nos termos do disposto nesta Lei

Complementar.
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8§ 1° As deliberacbes de que trata o caput deverdo ser

PRLP 1

aprovadas e ratificadas com o voto favoravel:

| — de 2/3 (dois tercos) das unidades federadas e de 1/3 (um
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terco) das unidades federadas integrantes de cada uma das cinco regides do

pais, em relacdo a definicdo das aliquotas de que trata o inciso Ill do art. 3°; e
Il — da maioria das unidades federativas, nos demais casos.

§ 2° As deliberacbes de que trata este artigo aplica-se o
disposto na Lei Complementar n°® 24, de 7 de janeiro de 1975, naquilo em que
nao seja contrario as disposicdes desta Lei Complementar.

Art. 8° Esta Lei Complementar entra em vigor na data de sua
publicacdo e produzira efeitos nos termos do disposto no art. 155, § 4°, inciso
IV, alinea "c" e no art. 150, caput, inciso lll, alineas "b" e "c" da Constituicéo,

naquilo que couber.

Sala das Sessofes, em de de 2021.

Deputado DR. JAZIEL
Relator
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